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摘 要 
随着我国服务型政府建设进程的不断推进，做好公共服务已经成为各个政
府部门的共识；具体到税务部门，怎么做好纳税服务工作就成为税务机关工作
的重中之重。纳税服务作为税务机关的基本职能之一，近年我国在改进纳税服
务上已经取得很大成效，但仍存在服务流程有待优化、人员素质有待提高、信
息化手段有待加强等问题，不能满足日益发展的经济社会的需要和纳税人多元
化的需求。因此，本文通过总结出的目前杭州国税纳税服务工作存在的问题，
尝试运用新公共管理理论中重要的“公共服务外包”这一思路，通过纳税服务
外包的手段来提高杭州国税的服务绩效。 
在公共服务外包理论的指导下，本文采取了文献研究法、逻辑分析法、对
比分析法等研究方法，论证了在杭州国税系统实施纳税服务外包的必要性和可
行性，然后根据纳税服务的五个不同内容，分门别类研究了杭州国税可能的纳
税服务外包路径，提出了服务外包体系构建中应实施的措施，包括细化外包法
律框架、厘清服务外包边界、确立服务外包判断标准、拓宽服务外包领域等，
并针对外包业务可能出现的风险提出了相应的防范措施。通过本文的研究，希
望能切实改进杭州国税纳税外包质量和效率，并为其他税务机关乃至其他政府
部门的公共服务改革提供参考和借鉴。 
 
 
关键词：杭州国税 纳税服务 外包 
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ABSTRACT 
With the advancement of the process of service-oriented government 
construction in China, public service has become the consensus of each government 
department; Specific to the tax authorities, how to improve tax service becomes the 
most important task. As one of the basic functions of tax authorities, tax service has 
made great achievements in recent years, but it still exists some problems so that tax 
service can't meet the needs of taxpayers, like service process needing to be 
optimized, the personnel quality needing to be improved, information technology 
needing to be strengthened. Therefore, this paper summarizes the current problems 
in Hangzhou Municipal Office（SAT）, trying to use the way of public service 
outsourcing,which is important in new pubic management theory, to improve the tax 
service performance in Hangzhou. 
Under the guidance of the theory of public service outsourcing, this article 
adopted literature study, logical analysis ,comparative analysis and other research 
methods, to demonstrated the necessity and feasibility of the implementation of tax 
service outsourcing in Hangzhou Municipal Office（SAT）. According to the five 
different contents of tax service,  we classify the possible tax service outsourcing 
path, put forward the service outsourcing ways should be implemented in the system 
construction, including building the legal framework, clarifying the service 
outsourcing boundary, establishing service outsourcing criterion, expanding the area 
of service outsourcing, etc. At last,we talk about the risk of outsourcing and how to 
prevent the risk. Through the study of this article,we hope we can improve tax 
service quality and efficiency in Hangzhou.Furthermore,we hope our results will be 
useful for other tax authorities and other government departments. 
 
Keywords：Hangzhou Municipal Office（SAT），Tax Service,Outsourcing 
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绪  论 
（一）研究背景 
随着我国改革的不断深化，我国政府的职能也逐渐向着服务型政府转变，
胡锦涛同志在中共十八大报告中指出：“要按照建立中国特色社会主义行政体制
目标，深入推进政企分开、政资分开、政事分开、政社分开，建设职能科学、
结构优化、廉洁高效、人民满意的服务型政府。”①而具体到税务工作方面，建
设服务型政府就体现为还必须切实做好纳税服务工作。我国各级税务机关也对
此项任务非常重视：在 2001年颁布的《中华人民共和国税收征收管理法》中，
纳税服务首次被上升成为税务机关的法定义务；2005年，国家税务总局出台了
《纳税服务工作规范（试行）》，明确了“规范和优化纳税服务，健全纳税服务
体系，保护纳税人合法权益”的工作目标。2008年，国家税务总局成立了纳税
服务司，负责对纳税服务工作的整体规划和指导。可以说，现在我国的税务机
关，已经不再仅仅是传统意义上只负责税收征管和稽查的执法部门，而是已经
逐步转型成为执法和服务两者兼具的政府机构。 
而随着社会经济发展状况的不断进步，人民群众权利意识的不断增强，公
众对公共服务的需求必然越来越高，传统上从计划制定到具体执行均由政府一
手包办的公共服务，在实践当中已经展露出质量差、效率低、成本高等许多弊
端，税务机关也不例外。在报纸、网络等媒体上，关于税务工作人员服务态度
差、速度慢、上班时间不务正业的报道屡见不鲜，在 2011年甚至发生了河南驻
马店国税窗口工作人员因小事争执而用剪刀刺死纳税人的极端情况。那如何对
目前不尽如人意的公共服务进行改进呢？将公共服务进行外包，通过引入市场
的活力和效率来解决问题，是其中一个思路，而在国外，这种方式已被实践证
明是行之有效的。自米尔顿.弗里德曼、彼特.德鲁克等学者在 20世纪 60 年代
率先提出民营化能提高效率的理论和建议之后，70年代有 E.S.萨瓦斯、R.W.
普尔、R.M.斯潘、M.N.罗斯巴德等学者对民营化理论作了进一步发展；而 1979
                         
①
 中国共产党. 坚定不移沿着中国特色社会主义道路前进，为全面建成小康社会而奋斗——在中国共产
党第十八次全国代表大会上的报告[N].人民日报， 2012-11-09（1） 
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年和 1980年，玛格丽特.撒切尔和罗纳德.里根分别当选英国首相和美国总统后，
便将民营化开始引入政府实践，引领着一大批西方国家开展了公共服务民营化
的进程，经过三十多年的实践，公共部门服务的效能比改革前获得了明显提升。
而民营化的各式工具当中，将公共服务向私人企业进行合同承包无疑是其中一
门“利器”，目前西方国家外包给企业的服务项目琳琅满目，如公共交通、公共
工程、卫生医疗、公用事业、公共安全等。而相对于西方国家在该方面探索取
得的高成就，我国的公共服务外包的发展，无疑是比较缓慢的。直到 2002 年
12月，《关于加快公用行业市场化进程的意见》这一规章由建设部出台后，我
国才在政府政策性文件上首次明确提出引入市场力量提供公共服务的做法。之
后在全国各地，尤其是沿海经济发达地区，各地政府也进行了许多服务外包的
尝试。最近在国务院常务会议上，李克强总理多次要求，在全国范围内推广应
用政府和社会资本合作(Public-Private Partnerships)模式，更大程度更多渠
道的借助社会力量来增加公共服务的供给，这也表明公共服务民营化也正成为
我国政府推进服务型变革的重要思路。而在税务机关方面，近年也开始着手了
一些服务外包的尝试，以笔者供职的杭州市国家税务局为例，已有几个城区的
纳税服务窗口尝试引用会计师事务所或税务师事务所的社会力量协助提供服务，
还有将一些税收征管系统的研发任务，外包给软件公司来进行。但总体来说，
力度还不是很大，层次也不是很高。而在杭州国税目前基层纳税服务工作中，
尽管最近这些年来，服务质量已有大幅提升，基本上杜绝了“脸难看，事难办”
等早先被公众诟病的不良风气，但当今公众对公共服务的需求早已不止于此，
用建设服务型政府的目标来衡量的话，现在仍存在不少待改进的问题，如服务
人员工作技能仍待提高、服务流程仍需优化、人员激励机制不足，“人浮于事”
状况时有出现、信息化程度落后于时代发展等，这些问题本人在平时工作中都
深有体会。在此背景下，尝试结合基层国税部门工作实际，运用公共管理理论，
对该课题作一些探讨，希望能为改进基层纳税服务状况找出一条可行的路径。 
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（二）研究意义 
理论意义：目前国内外对于政府公共服务外包的研究虽然已经非常之多，
但单独针对税务工作领域的服务外包研究还比较少，仅有的几篇研究文章也是
局限在某个具体业务，零散而乏系统性。因此，对税务系统业务外包进行整体
性的探究，可以弥补该方面研究的不足，进一步丰富公共部门管理理论。 
现实意义：目前基层税务系统提供的纳税服务，基本上各个流程都是由税
务部门自身负责，但工作实践表明，由行政部门完全包揽的服务，难以避免的
存在质量差、效率低、成本高等各种问题，难以满足当今公众越来越高的服务
需求。在这种情况下，在纳税服务中尝试更多更全面的引入社会和市场力量进
行外包，既有助于提高机关工作绩效，也有助于增强纳税人满意度，更好的促
进税务机关和纳税人之间征纳关系的和谐。笔者选择这一课题进行研究，也是
想为我国税收服务和管理的发展，尽自己的一份微薄之力。 
（三）文献综述 
1.国外研究现状 
国外公共管理学界对公共服务外包的研究，基本与新公共管理运动的兴起
同步，随着新公共管理理论的发展而完善，现在在理论上已经达到一个很高水
平。著名的代表学者主要有 E.S.萨瓦斯（E.S.Savas）、戴维.奥斯本（David 
Osben）、特德.盖布勒（Ted Gaebler）、彼得.普拉斯特里克（Peter Plastrik）、
B.盖伊.彼得斯（B．Guy.Peters）等。他们共同点都是支持将市场思维和机制
引入公共服务当中，应当广泛采用民营化模式，而公共服务外包就是其中的一
个重要手段。 
E.S.萨瓦斯在其名著《民营化与 PPP模式：推动政府和社会资本合作》一
书中，对公共服务民营化进行了如下论述：民营化运动的主要推动力量包括现
实压力、经济推动力、意识形态动力、商业动力、平民主义五种；目前政府存
在规模不断膨胀、支出不断增加等情况，导致提供的公共服务出现无效率、质
量低下、资源浪费的情况，因此有必要对政府的定位和职能进行重新界定，并
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引入民营化这一药方进行矫正；民营化的方式包括服务外包、场域特许使用、
法令委托、政府出售、政府赠送、政府补助、放松规制、民间补缺等。公共服
务外包是民营化的一个重要形式。书中通过对美国新泽西州、伊利诺斯州、洛
杉矶县等地区实施公共服务外包前后的对比分析，得出外包之后公共服务的绩
效大幅提高的实证结论。 
戴维.奥斯本和特德.盖布勒在 1992年推出的《改革政府》一书中，以新公
共管理理念为核心，提倡在政府等公共部门中大力引入市场化理念，要求以市
场作为其行动导向。在该书中，两人提出了一个著名理念，政府的职能应该是
“掌舵”而并非“划桨”，即政府只应制定公共服务发展的方向和计划，大部
分的具体执行都应交给企业、社区、公民自治团体等组织来完成；在公共服务
中应该树立顾客导向，引入竞争机制，充分发挥市场的杠杆作用。1998年，戴
维.奥斯本又与彼得.普拉斯特里克合著了《再造政府》，对《改革政府》中提到
的公共部门市场化理念进一步强调的同时，还提出了具体的对政府工作流程进
行再造的五项战略，包括以明确组织目标为目的的核心战略、以创设绩效后果
为目的的后果战略、以将顾客置于驾驶员位置上为目的的顾客战略、以将控制
从高层和中央移走的控制战略和以在政府中创造企业家文化为目的的文化战略。
奥斯本等三人的理念，为公共服务外包提供了有力的理论支持。 
盖伊·彼得斯在《政府未来的治理模式》一书中，通过对传统公共行政缺
点的层层剖析，提出了“市场化政府”的口号，主张通过市场治理模式提高公
共服务绩效。主要做法包括打破政府对公共服务的垄断，在公共管理中广泛引
入私营部门，让私营部门与政府一同竞争，并引用企业的成本管理方法，对公
共服务的成本进行考核评价，最终使协议外包方式成为今后公共服务的主要供
给手段。 
欧文.E.休斯在《公共管理导论》一书中提出，不应过于强调公共部门和私
营部门的划分，公共部门与私营部门应以整合的方式相互作用，未来的发展趋
势将是更多的公共服务以合同形式外包出去，政府机关更多的将扮演管制者而
非生产者的角色。 
迈克尔.麦金尼斯(Michael Mcginnis)在《多中心体制与地方公共经济》一
书中，则从经济学上公共品分类的角度，对哪些公共服务可以外包给市场和民
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营组织进行了研究。其结论为，对于具有部分排他性的准公共品，将其外包给
市场提供就是有可能的；但如果是完全具有非排他性和非竞争性的纯公共品，
还是由政府自身提供为最佳。 
但除了上述公共服务外包的倡导者之外，部分西方学者也开始指出公共服
务外包可能存在的问题。里尔.西姆拉尔.金（Cheryl Simrell King）与卡米拉.
斯蒂福斯（Camilla Stivers）认为，政府更应牢记其权力来自公民，职责是为
公民服务，在日常工作时，不能过分放弃自身生产和提供公共服务的职能；麦
克卡贝和文赞特（McCabe and Vinzant）则认为服务外包等民营化方式可能会
破坏公平、正义、代议制等西方民主宪政最为基础的价值观。① 
 
2.国内研究现状 
（1）对公共服务外包必要性的研究 
毛寿龙认为，在公共服务中引入市场化改革是实现政府转型，提高服务绩
效的必经之路；②刘旭涛则对我国政府公共服务向着市场化转变的必要性和主要
推动力进行了研究，认为将公共服务职能适当让渡给市场，对推动我国政府向
服务型政府转型有极大作用；③孙学玉则对我国政府传统的公共服务提供方式的
缺陷进行了详细研究，指出由政府从头到尾包揽的公共服务模式，容易使服务
产出低质低效。而经过改革开放的多年发展，我国民营组织已日益成熟壮大，
政府可以考虑使用合同承包等方式将部分公共服务向这些民营组织进行外包；④
苏明、贾西津指出，政府向社会组织购买公共服务，既能为传统公共服务的不
足提供有效补充和改进，又能进一步促进政府转型。⑤ 
（2）对国外公共服务外包经验的介绍 
周志忍详细对英国政府在公共服务领域引入民营化模式的情况进行了介绍，
认为公共服务民营化提高质效的关键在于引入了市场的竞争机制，破除了传统
                         
①
 珍妮特·V·登哈特，罗伯特·B·登哈特. 新公共服务：服务，而不是掌舵[M].北京：中国人民大学
出版社，2014：15-16 
②
 毛寿龙.西方政府的治道变革[M].北京：中国人民大学出版社，1998 
③
 刘旭涛.公共服务市场化:政府职能转变的重要方向［J］.新视野，1999，（1） 
④
 孙学玉.企业型政府论[M].北京:社会科学文献出版社，2005 
⑤
 苏明，贾西津.中国购买公共服务研究［J］.财政研究，2010，（1） 
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模式垄断的弊端；①句华则从背景回顾、现况描述和未来走势展望等三个方面，
对美国公共服务外包进行了全方位剖析，指出了其成就和不足，并对美国经验
如何应用到中国公共服务改革这一问题进行了探究。②黄青玉则将目光投向了加
拿大，从加拿大公共服务的经验中，指出公共服务外包要行之有效，政府必须
建立严格透明的绩效考核制度对市场承包方进行监管。③ 
（3）关于公共服务外包实践方式方法的研究 
宋世明认为，在公共服务外包中，必须对外包的决策和执行两个职能进行
严格区分；公共服务外包决策应该由政府独自进行，但是服务外包的执行则应
该由政府和民营部门来共同承担。④娄成武、尹涛认为，在公共服务外包的整个
过程中，政府主要应扮演好政策制定者和制度监管者这两个角色，对于一些不
必要的条条框框制约因素，政府应当及时予以排除，从而使民营组织能更好的
参与到外包工作中；⑤郑苏晋则认为相对于政府机关，非营利组织在公共服务的
提供上更能满足公众多元化和个性化的服务需求，政府应更大程度更大规模的
与非营利组织在公共服务上进行合作，加大对服务外包的支持。⑥ 
（4）对公共服务外包的存在的问题和风险研究 
张志刚、唐晓嵩认为市场准入困难、其他社会主体力量薄弱、传统观念阻
碍、私人垄断等问题是我国公共服务外包发展的障碍。⑦韦信宽、侯卫国认为如
何理顺公共服务外包中的主体（政策制定者——政府、服务供给者——承包商、
公共服务消费者——公众）关系是亟待解决的问题。⑧汪圣、吴龙飞指出在公共
服务承包商选择、合同制定以及合同履行过程中都存在着相应的问题和风险。
其中，在承包商选择阶段，可能会出现的风险主要包括由于承包商选择程序缺
乏公开和透明而可能造成的“寻租”和腐败问题以及由于竞标机制下政府选择
价格最低的承包商而带来的选择错误。⑨ 
（5）对纳税服务业务外包的研究 
                         
①
 周志忍.当代国外行政体制改革比较研究[M].北京：国家行政学院出版社，1999 
②
 句华.美国地方政府公共服务合同外包的发展趋势及其启示［J］.中国行政管理，2008，（7） 
③
 黄青玉.加拿大公共服务模式及对我国的启示［J］.管理世界，2009，（5） 
④
 宋世明.美国行政改革研究[M].北京：国家行政学院出版社，1999 
⑤
 娄成武，尹涛.论政府在公共服务民营化中的作用［J］.东北大学学报，2003，（9） 
⑥
 郑苏晋.政府购买公共服务：以公益性非营利组织为重要合作伙伴［J］.中国行政管理，2009，（6） 
⑦
 张志刚，唐晓嵩. 外包-公共服务事业改革的重要途径［J］. 行政与法， 2005，（7） 
⑧
 韦信宽，侯卫国. 地方政府公共服务改革的路径［J］. 发展研究， 2008（，10） 
⑨
 汪圣 ，吴龙飞.论我国公共服务外包过程中存在的问题.企业导报［J］ ，2012，（5） 
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目前国内专门对该方面的研究数量还比较少。潘维勤对税务机关信息化系
统外包风险进行了研究，认为税务机关应树立风险意识，合理选择外包项目及
外包服务商，努力降低外包风险，提高外包质量。①施文同样关注了税务信息化
外包风险，认为外包过程中主要存在服务商选择风险、过度依赖风险、合同风
险、服务质量风险、操作风险，与之对应的对策分别是构建全面的外包服务商
评价体系、提高税务机关在外包服务中的主导性、签订完整而灵活的外包合同、
加强外包执行过程的监督和管理、严格规范外包员工行为。②马伟、余新、赵菁
认为应从四个方面促进涉税政府服务外包的发展：明确服务外包禁止类业务，
设置中介机构准入门槛；重点防范执法和涉密两类风险，引导涉税服务外包逐
步从“借力”向“引智”转变；营造充分竞争的市场环境，实现税务机关、中
介机构和纳税人“三赢”格局。③ 
（四） 研究框架与方法 
本研究的总体目标是，通过对目前杭州市国税系统纳税服务的实践情况进
行了解和研究，说明在基层国税系统全面大力度推开业务外包的必要性；同时
对杭州国税系统现有的服务外包内容进行考察和分析，找出目前外包服务存在
的问题和不足，以公共管理理论为依托，提出进一步改进和完善的具可操作性
的建议。 
本研究具体内容如下： 
第一部分，绪论，对本文的研究背景、国内外研究现状、研究框架、研究
方法、研究意义进行介绍。 
第二部分，对公共服务外包、民营化、纳税服务等本研究的核心概念以及
理论学说进行介绍和论述，为研究后续展开提供铺垫。 
第三部分，对国外公共服务外包的实践方式和效果进行介绍，分析其对税
务机关纳税服务服务外包的借鉴意义。 
                         
①
 潘维勤. 地方税收信息化外包风险及防范研究[D].青岛，中国海洋大学，2009 
②
 施文. 税务 IT 服务外包的风险管理.中国税务［J］，2011，（7） 
③
 马伟，余新，赵菁. 如何促进涉税政府服务外包的发展.税务研究［J］.2014，（10） 
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第四部分，对杭州市国税系统纳税服务运作现状进行调查分析，明晰当前
杭州市国税系统纳税服务体系运作机制，以便在理论和实践等两方面对机制现
状进行剖析，找出目前以税务机关自身主导提供的纳税服务体系的不足，说明
业务外包的必要性和可行性。之后对杭州市国税系统现有的纳税服务外包情况
进行介绍，分析其中待改进之处，为下一部分完善杭州国税纳税服务外包机制
作铺垫。 
第五部分，根据公共管理理论，构建出一个纳税服务外包应达到的目标状
态模板。在此基础上提出进一步改进和完善基层国税系统业务外包机制的建议。
根据反映出的问题，有针对性的对如何发展、改进、完善纳税服务外包机制进
行探讨，并对纳税服务外包工作中可能出现的风险及其防范措施进行了分析，
以期能提出符合基层实际具可操作性的改进建议。 
第六部分，总结全文，概述全文的研究结论，并提出了研究中的一些不足
之处。 
本文采取的研究方法主要有： 
1.文献研究法。通过阅读国内外关于公共服务外包的相关著作和文献，以
及对国税系统内部关于服务外包资料的查阅，从而了解国内外有关公共服务外
包特别是纳税服务外包的研究成果，以通过对相关文献的研究，寻找理论依据，
把握目前公共服务外包机制研究的思路和方法。 
2.逻辑分析法。本文以构建优质高效的纳税服务外包体系为主线，先是提
出了杭州市国税系统纳税服务及外包工作存在的问题，然后对问题成因进行分
析，再提出完善杭州市国税系统纳税服务外包工作的对策，路径鲜明，逻辑明
确。  
3. 对比分析法。由于公共服务外包在西方发达国家进展最快，所以本文也
重点分析了西方代表性国家的公共服务外包情况，与杭州国税系统现行外包情
况进行对比分析，以求从西方国家中获取先进经验作为借鉴。 
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一、纳税服务及其外包的理论基础 
（一）纳税服务 
1.纳税服务的概念 
 纳税服务理论最早起源于二十世纪五十年代的美国，而在七八十年代，随
着新公共管理运动的兴起，纳税服务也逐渐在西方国家获得认同和推广。而在
我国，这一概念是在 1990 年召开的全国税收征管工作会议上首次提出，当时会
议的观点是，在严格做好税收征管稽查工作的前提下，也要做好相应的纳税服
务工作。但这只是一种对税务工作人员行为规范上的道德引导，并没有落实到
法律规章的制度层面。随着我国改革开放进程的不断深入，社会主义市场经济
体制的不断巩固和完善，我国政府也逐步向服务型政府转变，纳税服务才逐步
从制度规范上得以落实。以 1997年国家税务总局《关于深化税收征管改革的方
案》得到国务院批复为标志，纳税服务初次体现在国家制度性文件上。在文件
中，指出今后税收工作的新模式为“以纳税申报和优化服务为基础，计算机网
络为依托，集中征收、重点稽查”。2001 年，修订后的《中华人民共和国税收
征收管理法》颁布实施，纳税服务作为税务机关的基本职能被正式上升到法律
层面。2002年，为顺应税务机关职能改革的趋势，国家税务总局在机关内设立
纳税服务处，隶属于征收管理司，以加强对全国纳税服务工作的指导。2005 年
11月，国家税务总局向全国各级税务机关下发了《纳税服务工作规范(试行)》，
首次以官方名义对纳税服务的概念、内容、具体服务措施和考核监督办法作了
明确。2008年，纳税服务处被国家税务总局升格为司局级（正厅级）的纳税服
务司，表明了国税总局加大加快推进纳税服务工作的决心。2014年，在《纳税
服务工作规范(试行)》的基础上，《全国县级税务机关纳税服务规范》1.0 版发
布，对纳税服务工作提出了“流程更优、环节更简、耗时更短、效果更佳”的
要求，到笔者完稿时，该服务规范已更新到 2.3版，纳税服务的基础常态化服
务项目都已实现了有明确的流程可循。 
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